Editorial

El Salvador cinco afios después

Hace ya casi cinco afios, al asumir su cargo, el presidente Calderén asegu-
ré que tenfa “un sélo gran compromiso: con El Salvador, con su pueblo,
para construir un futuro mejor” (ver ECA, 547-548, 1994, p. 601ss.). Aun
cuando era consciente de las dificultades de esta empresa, tanto que no
deseaba “levantar falsas expectativas, porque en el camino del progreso no
hay milagro”, conviene revisar, cinco afios después, en qué estado deja a El
Salvador su gobierno, es decir, si ha cumplido la misién que él mismo se
impuso de “trabajar con la suficiente eficacia para que el pueblo compruebe,
en su vida cotidiana, los beneficios de la democracia no sélo en el plano
politico, sino en las 4reas econémicas, sociales y culturales”. En realidad, al
contrastar promesas y realidad, le tomamos en serio la palabra al presidente

Calderén.

No hay por qué dudar de su buena intencién cuando, al iniciar su man-
dato, se propuso sentar los fundamentos para crear un “nuevo” El Salvador.
La novedad, segin el discurso programético del 1 de junio de 1994, vendria
dada por “la legalidad, la seguridad, la honestidad, el respeto humano, la
solidaridad y la apertura”. Es asi como el presidente Calderén esperaba “con-
vertir El Salvador en ur pais de oportunidades con movilidad social” y ga-
rantizar la paz social. El andlisis objetivo, sin embargo, debe ir mas all4 de las
intenciones y los propésitos, y debe tomar en cuenta que no s6lo somete a
examen la gestién presidencial, sino también el desempefio del Partido ARE-
NA vy, de alguna manera, el de los otros dos 6rganos del Estado. Tampoco
debe perder de vista la incidencia de variables regionales e internacionales,
que el presidente salvadorefio no controla.

1. Una economia débil y vulnerable

Uno de los logros mds destacados del gobierno de Calderén es haber
conservado la estabilidad macroeconémica, pero al mismo tiempo ésta cons-
tituye una de sus limitaciones mds grandes, porque no ha estimulado la
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productividad de la economia nacional ni ha hecho avanzar el 4rea social en
la direccién prevista. La solidaridad y la paz social eran elementos importan-
tes del nuevo pais que Calderdén ofrecié. En la misma linea de su antecesor,
quien prometié gobernar para los méds pobres de los pobres, el presidente
Calderén también se propuso trabajar “sin descanso para elevar la calidad de
vida, sobre todo de los més necesitados, para que ningtin salvadorefio quede
fuera de la gran corriente del desarrollo”. De esta manera, segiin su propia
formulacién, esperaba “romper con la fatalidad de que el que nace pobre esté
condenado a morir pobre”.

A la mayoria de la poblacién no le ha pasado desapercibido el logro
macroeconémico. Al finalizar el afio 1998, seglin una encuesta del Instituto
Universitario de Opinién Publica (IUDOP), ha desplazado del primero al
segundo lugar de sus preocupaciones principales los aspectos relacionados
con la economfa. La inflacién (4.2 por ciento en 1998, préxima al nivel
internacional) ya no figura como un problema, pero sf la pobreza y el des-
empleo.

El gobierno de Calderén se enfrenté a un dilema, heredado de su antece-
sor, que él tampoco pudo resolver: satisfacer las necesidades bdsicas de la
mayoria de la poblacién, por un lado, y conservar la estabilidad macroeco-
némica y mantener bajo control la inflacién, por el otro. Al final, su gobier-
no se incliné por el segundo extremo del dilema, descuidando el primero, y
promovié una politica demasiado restrictiva, cuyas consecuencias en el em-
pleo, el acceso a los servicios sociales elementales, de los cuales los pobres
dependen en gran medida, y en el nivel de pobreza general son negativas.

Las “Encuestas de hogares y propésitos miltiples” de 1997 muestran que
el 49 por ciento de todos los hogares salvadorefios vive en pobreza —el 20
por ciento en pobreza extrema y el 29 por ciento en pobreza relativa— y que
la pobreza se concentra en el sector rural, donde se encuentra el 62 por
ciento de todos los hogares pobres del pais, en contraposicién al 48 por
ciento que se haya en la ciudad. Este desequilibrio se expresa en ingresos
bajos, menor nivel de vida, vida mds corta y menos acceso a los servicios
educativos, de salud y saneamiento. La mayor parte del ingreso de estos
hogares pobres es empleada en la adquisicién de alimentos.

El gobierno de Calderén no pudo encontrar el camino para reducir de
forma significativa este nivel de pobreza, entre otras cosas, porque no superé
dos limitaciones estructurales: el bajo nivel tanto del crecimiento econémico
como de la recaudacién tributaria. Sin una tasa elevada y sostenida de creci-
miento econémico es imposible reducir la pobreza. Los expertos calculan
que El Salvador necesita una tasa de crecimiento anual alrededor del 6 por
ciento, nivel no alcanzado desde 1995. Cabe advertir, sin embargo, que esta
tasa elevada, en si misma, no es suficiente para reducir la pobreza. En los
primeros afios de la década, cuando la tasa de crecimiento tendié hacia
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arriba hasta alcanzar el pico
de 1995, la pobreza siguié .
prevaleciendo en El Salvador.
El crecimiento no significa,
pues, retroceso de la pobre-
za. Mds adn, se ha podido
constatar que algunos secto-
res pobres no son sensibles
al crecimiento. Los pobres
rurales y sobre todo los ho-
gares rurales sostenidos por
mujeres estdn al margen de
los beneficios del crecimien-
to. El crecimiento econémi-
co contribuye a la disminu-
cién de la pobreza de forma
determinante cuando ‘poten-
cia la productividad del tra-
bajo, genera nuevas fuentes
de empleo —en particular
en las 4reas rurales, donde se
concentra la pobreza—, ele-

va los salarios y se asignan
recursos a salud, educacién y vivienda. Pero para ello son necesarias politicas
sectoriales y programas especificos.

El crecimiento del Producto Interno Bruto en 1998 fue estimado entre
un 4 y 5 por ciento, por debajo del nivel requerido para cumplir las metas
propuestas — “nuestro desafio es mantener altas tasas de crecimiento y trans-
formarlas en desarrollo econémico con equidad”. Sin embargo, las pérdidas
ocasionadas por la tormenta Mitch en el sector agropecuario —en particular
en la produccién de granos bésicos, pero también en el café, la cafia de
aziicar y la pesca— han disminuido el crecimiento esperado al 3 6 3.5 por
ciento (ver Departamento de Economia, “Andlisis de conyuntura”, No. 2, en
esta misma edicién). Es muy probable que en 1999 se experimente una
reduccién similar, porque la destruccién de la tormenta no sélo afect$ el
ciclo agricola de 1998, sino que también el del afio siguiente, a causa de la
degradacién del suelo. El café, uno de los productos de exportacién mds
importantes, no sélo ha sido afectado por la tormenta, sino también por el
fen6meno del Nifio y la caida del precio internacional. Aunque la tendencia
de las otras exportaciones es hacia arriba, la cantidad total estd muy por
debajo de las expectativas para 1998. Como consecuencia de lo anterior, la
maquila ha desplazado al café al segundo lugar. Todo esto muestra la incapa-
cidad de la economia salvadorefia para responder a los retos que su pobla-
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ci6n le plantea. Es una economia con limitaciones estructurales graves y,
ademds, muy vulnerable a los fenémenos naturales.

El sector mds afectado por estas dos debilidades es el rural, precisamente,
donde se concentra la pobreza. Calderén se comprometié a “fomentar el
cambio productivo, estimular el progreso tecnolégico y la capacitacién, asi
como garantizar el derecho de propiedad y seguridad personal en el campo”,
pero la participacién de la agricultura en la economia nacional continué
decayendo durante su gobierno, tal como lo ha venido haciendo desde co-
mienzos de la década. En cambio, las finanzas y los seguros han experimen-
tado un crecimiento destacado. Los sectores que més han crecido en los
tltimos afios —los servicios financieros, la construccién y la industria— son
los que menos empleo generan; mientras que la agricultura, una de las dos
actividades que mds empleo crea —la otra es el comercio—, ha reducido su
actividad de manera significativa. En consecuencia, los sectores que menos
han crecido son los que muestran las tasas m4s elevadas de desocupacién.

La tasa de desempleo abierto, segiin las cifras oficiales, asciende al 7 por
ciento. Pero el problema mayor estd en el sector informal, donde el 50 por
ciento de la poblacién econémicamente activa estd empleada o subempleada
y cuya mayor parte percibe ingresos muy bajos. Sin embargo, el gobierno
alega haber alcanzado su meta —“buscamos ampliar las fronteras productivas
y nuestras fuentes generadoras de recursos y empleos permanentes’—, pues en
1998, el empleo habria crecido, tal como estarfa comprobado en el creci-
miento de cotizantes al seguro social. El fundamento del argumento es débil,
porque el sector informal no cotiza, porque podria indicar que ahora cotizan
quienes antes no lo hacian y porque no hay informacién sobre el subempleo.

Estos desequilibrios en el crecimiento de los diferentes sectores se expli-
can por la rentabilidad. El crecimiento rdpido de la actividad financiera se
debe a su elevada rentabilidad, asi como el abandono de la agricultura es
indicio de su contrario. La orientacién del crédito es una consecuencia de lo
anterior. Por lo tanto, cualquier gobierno futuro, interesado en reactivar la
agricultura, deberd buscar la manera para estimular el crecimiento arménico
de todos los sectores de la actividad econémica. Pero, entonces, el criterio no
debiera ser s6lo la rentabilidad, sino sobre todo el bienestar de la poblacién.

La evolucién del salario minimo es similar a la de la economia. Desde
1995, cuando la actividad econémica dio las primeras sefiales de desace-
leracién, el poder adquisitivo de los trabajadores también comenzé a experi-
mentar una contraccién, la cual se ha conservado hasta ahora. Los ligeros
incrementos en el salario minimo, que representa el dnico ingreso de la
inmensa mayoria de los trabajadores con empleo formal, es insuficiente para
adquirir la canasta bésica de consumo —aun cuando un mismo hogar perci-
ba dos salarios minimos. El sector privado sé opone a elevar el salario mini-
mo, alegando que ocasiona desempleo. Sin embargo, el aumento del 8 por
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ciento efectuado en 1998 no parece haber afectado el nivel de empleo y, en
cambio, ha favorecido a los trabajadores, aunque no ha sido lo suficiente-
mente elevado como para que éstos puedan recuperar su poder adquisitivo

(ibid).

El gobiemo de Calder6n no pudo encontrar el camino para reducir
de forma significativa este nivel de pobreza, entre otras cosas,
porque no super6 dos limitaciones estructurales: el bajo nivel

tanto del crecimiento econdémico como de la recaudacion tributaria.

La mujer seria una prioridad del gobierno actual —“para ellas crearemos
programas que les permitan mejorar su nivel de vida. Ademis [las] protege-
remos en forma especial”. Pero éstas, ademds de las responsabilidades domés-
ticas, deben salir a trabajar y cuando encuentran empleo, perciben un salario
inferior al de los hombres por una tarea similar. Esto significa que, aparte de
no ser valoradas socialmente, su trabajo remunerado no equivale a un ingre-
so mis elevado, lo cual les permitiria elevar su nivel de vida.

La inflacién baja favorece a toda la sociedad, aunque no lo hace de la
misma manera para todos sus miembros. El deterioro histérico del salario de
los trabajadores limita los beneficios de una inflacién baja. Los precios de los
alimentos de la canasta bésica subieron en 1998 a consecuencia de las pérdi-
das que el Mitch causé en la cosecha de granos bdsicos. En cambio, los
precios del vestido y el calzado tendieron a disminuir —debido a la apertura
del comercio exterior y a la reduccién de aranceles—, pero la mayor parte de
los ingresos de los hogares pobres son empleados-en adquirir alimentos. Con
todo, la inflacién salvadorefia es de las més bajas del continente y lo seguird
siendo si se mantiene la politica restrictiva y el tipo de cambio fijo y si no
ocurre ningtn desastre natural.

-El gobierno de Calderén ha hecho poco por un sector tan importante
como la micro y la pequefia empresa y por el sector informal, donde se
concentra una gran parte de la poblacién econémicamente activa y que,
ademds, tiene un gran potencial para crear alternativas econémicas. En su
primer discurso, al dirigirse a este sector, el presidente le prometié que los
“programas de capacitacién [...] tendrdn una importancia especial [...] orien-
tados a elevar la capacidad productiva y la eficiencia’. Aparte de crear, casi al
final de su mandato, una instancia (CONAMYPE) para asumir estas tareas,
la mayor parte de la capacitacién y la asistencia técnica y financiera guberna-
mental ha estado orientada a la mediana empresa. De los otros sectores mds
pequefios se ha hecho cargo la cooperacién internacional estadounidense,
belga, alemana y suiza.
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La segunda debilidad importante del gobierno actual es la fiscal. A pesar
del nivel del crecimiento econémico, la carga tributaria (como proporcién
del Producto Interno Bruto) ha venido disminuyendo desde 1995. En los
dltimos tres afios, ha representado alrededor del 11 por ciento, cuando, en
realidad, la capacidad del pais se aproxima al doble de ese porcentaje. De
hecho, es una de las cargas més bajas de América Latina. La evasién —a la
cual el presidente Calderén prometié “combatir con decisién”—, estimada
entre el 7.2 y el 9.2 por ciento del Producto Interno Bruto, es muy elevada
respecto a lo recaudado. M4s de la mitad del impuesto al valor agregado se
esfuma por evasién y elusién (exenciones fiscales, la mayoria de las veces no
justificadas, que reflejan la presién de grupos de poder). No es creible que
s6lo 4,118 personas declaren una renta imponible superior a los 200 mil
colones anuales. Tampoco es posible que los contribuyentes del Impuesto al
Valor Agregado hayan disminuido el 1 por ciento, mientras que las empresas
que pagan impuesto sobre la renta hayan experimentado una reduccién del
16.4 por ciento. Esto significa que la evasién del impuesto sobre la renta ha
aumentado o que muchas empresas no son rentables y, por lo tanto, debie-
ran haber cerrado sus puertas (#67d.). A todo esto hay que agregar el contra-
bando —una prictica muy arraigada y voluminosa—, la corrupcién y la
ineficiencia y la arbitrariedad de la administracién tributaria (Comisién Na-
cional de Desarrollo, Temas claves para el plan de nacién. Consulta especializa-

da).

No parece, pues, que el gobierno de Calderén se haya esmerado por
“buscar el incremento real de los ingresos de los trabajadores”, creando em-
pleo, tal como lo prometié. El crecimiento econémico promovido por su
gobierno no estd centrado en la persona; de ser asi, hubiera creado empleo y
elevado el salario real. En vez de ello, el gobierno ha privilegiado la politica
de estabilizacién, absolutizando una tasa de inflacién baja, a costa de menos
productividad, lo cual se traduce en menos produccién por. reduccién de la
demanda y en condiciones de vida peores por disminucién del empleo y la
capacidad adquisitiva de los trabajadores.

La tasa de desempleo abierto, segiin las cifras oficiales,
asciende al 7 por ciento. Pero el problema mayor
estd en el sector informal, donde el 50 por ciento de la poblacion
econémicamente activa estd empleada o subempleada
y cuya mayor parte percibe ingresos muy bajos.

2. La realidad social: un limite insuperable

Estos datos no sélo reflejan la debilidad del Estado salvadorefio, sino que
ademis se convierten en una barrera infranqueable para atender las necesida-
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des crecientes de la poblacién mds pobre del pais. En estas condiciones es
imposible asignar al gasto social el 50 por ciento del presupuesto nacional,
tal como el presidente Calderén prometi6 al comienzo de su gobierno. No
obstante los incrementos hechos a lo largo de los dltimos cinco afios, la
asignacién para gasto social en el presupuesto de 1999 asciende al 35.6 por
ciento.

Educacién ha sido uno de los rubros més favorecidos, lo cual ha permiti-
do impulsar la reforma del sistema. Gracias a ella se han podido identificar
algunos de los problemas mds graves, se han trazado planes para superarlos y
se han dado los primeros pasos en esa direccién. Sin embargo, todavia queda
mucho por hacer. El Salvador sigue siendo uno de los paises latinoamerica-
nos con los indicadores educativos mds bajos. Aunque el gobierno de Calde-
rén ha hecho un gran esfuerzo presupuestario en este campo, el gasto en
educacién estd todavia por debajo del de los paises con un ingreso similar al
salvadorefio. El Salvador cuenta con un nivel de analfabetismo muy elevado
ain (15 por ciento) —cuando el presidente se comprometié a “reducir al
minimo el analfabetismo y llegar a una educacién de calidad”. El nivel de
escolaridad sigue siendo bajo. La estructura del sistema educativo conserva la
forma de una pirdmide que se estrecha con demasiada rapidez. Comienza
con una cobertura que se aproxima al 90 por ciento en educacién bisica,
pero culmina con el 17 por ciento, en educacién superior (#6¢4.). Tanto la
oportunidad para entrar y permanecer en el sistema educativo como la cali-
dad de la educacién con frecuencia estdn estrechamente relacionadas al cir-
culo vicioso de la pobreza, lo cual quiere decir que las carencias mayores
estdn concentradas en el sector rural. '

En cambio, la salud, donde se encuentran las privaciones mds agudas de
la poblacién salvadorefia, tendrd que seguir esperando la “profunda reforma”
prometida por Calderén. Aunque el presidente dijo que iba a “trabajar [...]
dando énfasis a la salud primaria preventiva, buscando formas para descen-
tralizar los servi-
cios y lograr una
mayor participa-
cién privada y
de las comunida-
des”, tres quintas
partes de la po-
blacién no tiene
acceso adecuado
a este servicio.
Se observan de-
ficiencias serias
en la cobertura,
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la calidad, la gestién y la administracién del sistema. Este no tiene capacidad
para atender las necesidades en el lugar donde se encuentran, sino que favo-
rece la concentracién de los servicios en centros grandes. Al igual que otros
servicios, el sector mds desatendido es el rural. Pese a una cobertura inmu-
nolégica aceptable y a la ampliacién de la red sanitaria, atin predominan las
patologias de la pobreza, similares a las de hace 50 afios, aunque con menor
frecuencia y letalidad. El Salvador muestra los indices mds bajos del 4rea
centroamericana en el campo de la salud (i674). M4s de 40 organizaciones
no gubernamentales especializadas se esfuerzan por prestar un servicio que,
por su naturaleza, corresponde al Estado.

Poco ha hecho el gobierno de Calderén para disminuir el déficit
habitacional, el cual afecta a unos dos millones de personas. M4s de la mitad
de la poblacién vive en condiciones inferiores a las aceptables y la construc-
cién de viviendas es una de las actividades que mds ha contribuido a la
degradacién de los recursos naturales renovables. El 51.9 por ciento del défi-
cit se encuentra en el campo (ibid). Al iniciar su periodo, el presidente
Calderén prometié “ser mds audaces y encontrar nuevas formas” para en-
frentar este déficit, pero, de hecho, la inversién publica no ha sido orientada
a satisfacer las necesidades de los sectores mas afectados por la falta de vi-
vienda, sino que ha privilegiado la construccién de infraestructura, algo ne-
cesario para estimular el crecimiento. De hecho, es una de las obras guberna-
mentales que mds aprecia la poblacién.

En una situacién similar se encuentra la problemética del medio ambien-
te —sobre la cual el presidente Calderén prometié “politicas que logren una
complementariedad entre el crecimiento y el medio ambiente”—, cuya legis-
lacién y ministerio caracen de fuerza para comenzar a revertir el deterioro
alarmante.

3. Una tarea pendiente: la institucionalizacién del Estado

No se equivocé el presidente Calderén cuando vio que era menester dar
la “méxima prioridad al desarrollo de la nueva seguridad puiblica” y, como es
16gico, prometié trabajar “incansablemente” en este asunto, pero se qued$
corto. No se equivocd porque, al final de su gobierno, la inseguridad es el
principal problema de la poblacién, seguido muy de cerca por el desempleo
y la pobreza. La impresién general, incluso de las autoridades de seguridad
publica, es que la actividad criminal ha aumentado. Pero las estadisticas
muestran lo contrario, que tiende a disminuir, aun cuando aquélla sigue
siendo muy elevada, en relacién a lo normal. Una curiosa combinacién pu-
blicitaria, protagonizada por los grandes medios de comunicacién social, y la
sofisticacién del crimen otganizado mantienen la impresién de que la activi-
dad criminal estd en alza. Pero el presidente Calderén se quedé corto, por-
que en sus cinco afios de gobierno no pudo formular una politica criminal
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ni un plan de seguridad. Es
paraddjico que siendo uno
de los problemas que mds
preocupa a la poblacién y
uno a los que el gobierno ha
prestado mayor atencién,
éste no cuente ain con un
registro oficial de su inciden-
cia.

No obstante haber pro-
metido “hacer de la Policfa
Nacional Civil una institu-
cién que dé una verdadera y
amplia proteccién a la po-
blacién [...] que nos haga
sentirnos orgullosos de ella”,
al final del gobierno de Cal-
derén, aquélla adolece de
una direccién inadecuada, de
descoordinacién con el Mi-
nisterio de Seguridad y la
Academia Nacional de Segu-
ridad Ptblica y de un estric-

to control interno, que identifique y sancione a los agentes que violan las
leyes. Una de las debilidades mds graves de la policia es la ausencia de inves-
tigacién criminal por incapacidad o por connivencia con el crimen organiza-
do y las esferas del poder econémico y politico. Sin embargo, esta responsa-
bilidad es compartida con el gobierno, porque éste ha frenado, por razones
no reconocidas, pero que se adivinan con facilidad, la investigacién del se-
cuestro y la extorsién, del trifico de drogas y armas, del lavado de dinero y
de algunos asesinatos, vinculados a estas actividades o al poder mismo.

El Ministerio de Seguridad ha intentado con cierto éxito ocultar sus defi-
ciencias, atribuyendo de manera machacona y a veces vociferante al Organo
Judicial, en particular a los jueces y las leyes, el fracaso de la lucha contra el
crimen. Al mismo tiempo, ha hecho varios intentos para comprometer a la
poblacién en tareas de seguridad —creando juntas de vecinos o grupos dedi-
cados a vigilar y controlar las zonas residenciales. Si bien estas iniciativas,
secundadas por la Asociacién Nacional de la Empresa Privada, no tuvieron
eco, en parte, porque podrian convertise en caldo de cultivo para la confor-
macién de nuevos grupos armados, esta vez dedicados a la limpieza social, el
gobierno y el sector privado consiguieron una primera modificacién de los
cédigos penales, recientemente aprobados, e introdujeron una segunda de
mayor trascendencia, como si la ineficacia de la policia dependiera principal-
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mente de ellos. Asimismo, ambos han hecho creer a la opinién piblica que
los delincuentes no tienen derechos. En este sentido, es preocupante que la
mayoria de la poblacién acepte la justicia privada y la venganza como reac-
cién legitima ante la incapacidad gubernamental, asf como también la adop-
cién de medidas extremas como la pena de muerte.

En estas circunstancias no es fcil sentirse orgulloso de la Policia Nacional
Civil. De hecho, el aprecio de la poblacién ha ido disminuyendo a lo largo
de estos cinco afios. La falta de confianza se constata en la no colaboracién.
La mayoria de los hechos delictivos no es denunciada y los testigos no dicen
lo que saben o simplemente desaparecen. Esta actitud se corresponde con el
alejamiento de la policia de la poblacién, frente a la cual aquélla con fre-
cuencia adopta una actitud de superioridad, cuando no de prepotencia y
desprecio. Esta desvinculacién entre la policia y la sociedad hace que la lucha
contra el crimen sea mds dificil. Cierto que la poblacién estd cansada de la
inseguridad en la que vive, pero no colaborard con la policia hasta que no
esté convencida de que ésta estd a su servicio. La manera como la Policia
Nacional Civil trata a los testigos y la discrecionalidad con la que el Ministro
de Seguridad ha intervenido en algunos casos relevantes no han contribuido
a acercar a la poblacién.

Las altas calificaciones que las empresas internacionales dedicadas a calcu-
lar riesgos financieros otorgan a El Salvador son contrarrestadas por el eleva-
do nivel de violencia, una de cuyas manifestaciones mds impactantes es la
delincuencia. Las instituciones piblicas responsables de la seguridad ciudada-
na no han podido consolidarse durante estos cinco afios, no tanto por falta
de recursos, como por adolecer de una direccién inadecuada y por falta de
visién. El Ministerio de Seguridad y la Policia Nacional Civil proyectan una
imagen de mucha actividad pero, en la prictica, obtienen muy pocos resulta-
dos. Su ineficiencia significa un elevado nivel de violencia y ésta, a su vez,
mantiene alejada la inversién extranjera del pais. De hecho, El Salvador es la
nacién centroamericana que menos se ha beneficiado con esta clase de inver-
sién. La debilidad institucional al mismo tiempo que favorece la cultura de
la violencia, socava las posibilidades econémicas de El Salvador.

En la mejor tradicién liberal, el gobierno de Calderén se dispuso a ser
respetuoso de la ley y, en consecuencia, prometié () una gestién “enmarcada
por la Constitucién y las leyes”; (4) garantizar “la igualdad de todos los
salvadorefios ante la ley”; (o) fortalecer el orden juridico para que “el poder
esté sujeto al derecho” y () “realizar lo que nos corresponda [...] para que el
sistema de justicia esté acorde con los requerimientos de una sociedad mo-
derna y democritica’. A pesar de la importancia que el gobierno otorgé a la
seguridad juridica, su desempefio no ha sido destacado; tampoco ha sido
peor que su antecesor.
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No obstante haber prometido “hacer de la Policia Nacional Civil
una institucién que dé€ una verdadera y amplia proteccién
a la poblacién [...] que nos haga sentirnos orgullosos de ella”,
al final del gobierno de Calderén, aquélla adolece de una direccién
inadecuada, de descoordinacién con el Ministerio de Seguridad y ...

La igualdad ante la ley es todavia més formal que real y, en ese sentido, el
poder, sobre todo el econémico, en concreto la banca, no estd aiin sometida
a la ley, tal como lo constatan tres fraudes y cuatro quiebras financieras
— Crediclub, Finsepro, Insepro y Credisa. Los funcionarios pablicos no se han
distinguido por apegarse a la ley, sino que la administracién de la cosa publi-
ca se ha llevado a cabo con bastante discrecionalidad. La evaluacién a partir
de resultados, la rendicién de cuentas y la deduccién de responsabilidades
son practicamente desconocidas.

Es claro que el gobierno actual no ha hecho todo lo que le correspondia
para impulsar la modernizacién del Organo Judicial, pero también es verdad
que éste tampoco se ha esforzado por reformarse. Es cierto que ahora cuenta
con un presupuesto mayor, pero eso no se ha traducido en una administra-
cién de justicia pronta y debida. Los enfrentamientos entre el poder ejecuti-
vo y el judicial, suscitados por diferencias entre el Ministro de Seguridad y la
Corte Suprema de Justicia, ademds de haber causado escindalo, han contri-
buido a debilitar atin mds la institucionalidad estatal. Ni la investigacién
policial ni la administracién de justicia han mejorado sustancialmente. En
descargo del gobierno saliente es menester reconocer la existencia de obstd-
culos para que prevalezca el derecho y que aquél ha hecho lo posible para
orientar al pais en esta direccién, pero sin conseguirlo del todo. Al menos no
en grado tal como para poder afirmar que en El Salvador nadie estd por
encima de la ley.

El presidente Calderén hizo mucho énfasis en combatir la corrupcién
—“nuestra gestién no tolerard corrupcién de ninguna indole”— y en gobernar
de manera honesta —“nos comprometemos a una gestién pulcra y respetuo-
sa de los asuntos publicos”. Cinco afios después, el gobierno salvadorefio no
es menos corrupto que muchos otros gobiernos latinoamericanos. En todos
los casos de corrupcién ventilados en la prensa han aparecido implicados
dirigentes de ARENA —los fraudes de Crediclub, Finsepro, Inseproy Credisa
y en la apropiacién indebida del Impuesto al Valor Agregado— y altos fun-
cionarios del gobierno —FIS, FONAVIPO, administracién fiscal, trafico ile-
gal de vehiculos y seguro social. El hasta hace poco viceministro de vivienda
aparece en las juntas directivas de Credisa, FONAVIPO y de una empresa
constructora que deforesta la cordillera del Bélsamo. El presidente Calderén
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no sélo no ha combatido la corrupcién, sino que ha sido tolerante con los
corruptos. De esta manera, su gobierno no ha sido “pulcro” ni ha respetado
la cosa publica.

Los gobiernos de ARENA han considerado la privatizacién como el equi-
valente a la modernizacién del Estado —“buscaremos formas adecuadas para
descentralizar y estimular la participacién privada en los servicios del gobier-
no, en forma ordenada y gradual” dijo el presidente Calderé6n—, pero, en
realidad, ha sido una oportunidad para la corrupcién, Ante la experiencia de
Cristiani, quien dej6é la presidencia acusado de corrupcién, el presidente
Calderén prometié transparencia, pero no ha podido despejar la sospecha
que adn pesa sobre el gobierno. Por otro lado, la privatizacién ha sido consi-
derada como un fin y no como lo que es, un medio. Es asi como el gobierno
crey6 que al privatizar, el Estado se modernizarfa de manera inmediata. Se-
gin esta légica mecanicista, el Estado, entre m4s pequefio fuera, més eficien-
te seria. Pero para ello, la privatizacién debe ser complementada con una
politica de regulacién y competencia més refinada. Al no existir tal politica,
la privatizacién no ha creado un mercado menos distorsionado ni mas com-
petitivo y eficiente.

La descentralizacién, planteada como otro medio para modernizar el Es-
tado, sé6lo se llevé a cabo en lo concerniente al sector privado, al otro partici-
pante, los gobiernos locales, en los cuales el gobierno actual pensé al co-
mienzo, lo dejé de lado. En efecto, el presidente Calderén se proponia dos
cosas: (4) “vamos a ayudar a fortalecer la capacidad de las municipalidades
para que asuman las responsabilidades que emanen de la descentralizacién de
los servicios publicos” y (4) “buscaremos mecanismos que permitan la mayor
participacién de las comunidades, para que se conviertan en los protagonis-
tas principales en la solucién de sus problemas y sean promotores de su
propio desarrollo”. Concebida de esta forma, la descentralizacién en benefi-
cio de las municipalidades contenfa un potencial democratizador de enverga-
dura y, precisamente por ello, al final, el gobierno de Calderén no se atrevié
a dar este paso y el poder sigue estando centralizado, En buena medida, las
municipalidades siguen dependiendo econémica y politicamente del gobier-
no central. Tampoco quiso descentralizar el sistema electoral para promover
la participacién ciudadana masiva. El recelo ante la descentralizacién ha lle-
vado al gobierno incluso a controlar de manera particular a las organizacio-
nes no gubernamentales en general y a las orientadas al desarrollo y a la
autonomia del poder local en particular.

A favor de no descentralizar se puede argumentar la poca capacidad ges-
tora del poder local —y por eso se hablé de proporcionirsela— y la escasez
de fondos —que es real—, pero, sin duda, pes6 m4s el temor a la democrati-
zacién que hubiera conllevado. No todas las municipalidades estdn controla-
das por ARENA, la transferencia de competencias, capacidad y fondos po-
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tenciaria el poder local en detrimento del central, y el protagonismo de la
comunidad en la solucién de sus propios problemas abriria nuevos espacios y
alteraria la correlacién de fuerzas sociales y politicas.

En su primer discurso, el presidente Calderén se mostré preocupado por
la tolerancia social, a la cual lamé “respeto humano” que, en realidad signifi-
ca respeto a las conveniencias sociales, cuando lo que queria decir, a juzgar
por el contenido del texto, era otra cosa distinta: “debemos defender el plu-
ralismo ideolégico frente a la confrontacién sistemdtica, la imposicién auto-
ritaria, la prepotencia y la violencia politica”’. La confusién del respeto huma-
no con la tolerancia se encuentra en la ideologia de ARENA. De todas
maneras, sabiendo que el pais salia de una guerra larga y cruel, el presidente
Calderén interpreté bien el sentimiento predominante al declarar “no quere-
mos mds confrontacién, ni mucho menos polarizacién” y, por lo tanto, pro-
metié trabajar “por la colaboracién entre todas las fuerzas politicas y sociales,
para llevar adelante el gran proyecto nacional”.

Aunque la polarizacién persiste, es aqui donde se encuentran algunos
logros importantes del gobierno de Calderén. No cabe duda que su gobierno
ha sido bastante tolerante de cara a la oposicién politica y las fuerzas sociales.
En la actualidad, existe espacio suficiente para la libertad de expresién. Las
limitaciones provienen de la autocensura de los medios de comunicacién
social, los cuales calculan hasta dénde les estd permitido llegar, y de las
presiones a las que son sometidos por el poder politico y econémico. Con
todo, en algunos momentos criticos, el presidente Calderén promovié “el
didlogo, la comunicacién franca y el cumplimiento de los compromisos” con
los representantes de los partidos politicos y de algunas fuerzas sociales.

El presidente Calder6én hizo mucho énfasis en combatir
la corrupcién —*“nuestra gestién no tolerard corrupcién
de ninguna indole”— y en gobernar de manera honesta
—“nos comprometemos a una gestién pulcra y respetuosa de los
asuntos publicos”. Cinco afios después, el gobierno salvadorefio no
es menos corrupto que muchos otros gobiernos latinoamericanos.

En este contexto de apertura y didlogo, el presidente Calderén integré un
consejo y dos comisiones nacionales pluralistas para asesorar al gobierno en
la esfera de la seguridad publica, diagnosticar el estado de la educacién y
proponer lineas de accién y para establecer los principios de un plan de
nacién. Es asi como el Ministro de Seguridad est4 asesorado por un Consejo

Nacional de Seguridad Publica y la Comisién de Educacién, Ciencia y Desa-
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rrollo presentd su Propuesta: transformar la educacion para la paz y el desarro-
llo en El Salvador y Consenso y politica piblica en la educacion salvadoreria;
mientras que la Comisién Nacional de Desarrollo elaboré las Bases para el
plan de nacion'y los Temas claves para el plan de nacion. Consulta especializa-
da. Estos trabajos son un referente obligado tanto para educacién como para
la planificacién del pais.

Hubo dos intentos fallidos para introducir reformas en dos 4reas cruciales,
la electoral y la salud. Al calor de los resultados de la primera vuelta electoral
de 1994, Calderén se comprometié a integrar una comisién para revisar y
actualizar la legislacién electoral si llegaba a la presidencia de la republica. El
presidente cumplié su promesa y la comisién presentd una serie de recomen-
daciones, pero ARENA no se atrevié a democratizar la legislacién electoral.
De forma similar, el presidente Calderén designé otra comisién para lidiar
con la problemitica de la salud publica, pero las diferencias insuperables
entre el ministerio y los gremios médicos dieron al traste con el proyecto.

Aparte de sus aportes concretos, las tres primeras comisiones muestran
que es posible hacer a un lado posiciones partidistas y superar diferencias
ideolégicas en beneficio del interés comin. Aunque el Consejo Nacional de
Seguridad Piblica no ha dado de si todo lo que pudiera haber dado por las
fuertes reservas del ministro del ramo. Cabe destacar, sin embargo, que las
comisiones dedicadas a educacién y a repensar la nacién han contado con el
reconocimiento de la opinién publica y lo que es mas importante, sus traba-
jos han desatado dindmicas con un potencial transformador.

Mis dificil ha sido trabajar “con las diferentes organizaciones de la socie-
dad civil, a fin de lograr alianzas en torno a nuestro plan de gobierno y
encontrar soluciones” por la desconfianza que ARENA profesa hacia quienes
no militan en sus filas, y porque no ha habido plan alguno alrededor del cual
construir tales alianzas. La Comisién Nacional de Desarrollo fue integrada
casi al final del mandato presidencial, por lo tanto, sus aportes deberdn ser
retomados por el nuevo gobierno. De todas maneras, su tarea es, en si mis-
ma, muy importante, ya que ha recogido el parecer de amplios sectores de la
poblacién, tanto dentro como fuera del pais.

Mucho mis ‘dificil han sido las relaciones del poder ejecutivo con la
asamblea legislativa. El presidente Calderén establecié su posicién con clari-
dad en su primer discurso: “deseamos manifestarle a la oposicién que vamos
a mantenér una comunicacién abierta con la asamblea, para recibir sus op-
ciones y encontrar los consensos basicos”. En la prictica, ha predominado lo
que el presidente dijo querer evitar, la imposicién de la mayoria simple de
ARENA o de la mayoria cualificada de éste y sus incondicionales. La comu-
nicacién con la oposicién politica no ha sido fluida ni constante. El poder
ejecutivo no se ha mostrado interesado por conocer las opiniones de la opo-
sicién. Si algo ha caracterizado la discusién legislativa ha sido la confronta-
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cién sistemitica,
la prepotencia y
la violencia ver-
bal, a la cual to-
dos los diputa-
dos han contri-

buido.

La experien-
cia de didlogo y
negociacién ad-
quirida durante
el largo proceso
que llevé a los

acuerdos de paz no pudo ser retomada por los partidos politicos, predomi-
nando la polarizacién. Si bien a ella han contribuido dos de los protagonistas
mds importantes de los acuerdos de paz, ARENA tiene mds responsabilidad
por controlar el poder ejecutivo y tener mayoria en la asamblea legislativa.
En lugar de promover la discusién abierta de los problemas nacionales, ha
recurrido a la polarizacién como medio para consolidar su poder; en lugar de
“gobernar interpretando las aspiraciones del pueblo”, tal como el presidente
Calderén pretendia, ha recurrido a la imposicién caprichosa, aun en contra
de los intereses de las mayorifas populares. Ha habido apertura, pero no tanta
como para “fomentar el amplio desenvolvimiento de todas las corrientes de
pensamiento”, ni para madurar las ideas, “limitando [asi] las posibilidades de
encontrar mejores opciones’ .

Un avance decidido en estas dreas asi como también en la satisfaccién de
las necesidades de la mayoria de la poblacién hubiera redundado en el forta-
lecimiento de la institucionalidad del Estado, un complemento importante
para la estabilidad macroeconémica y un requisito indispensable de la demo-
cratizacién. El Estado salvadorefio sigue mostrando un déficit importante en
institucionalidad. La gestidn estatal se caracteriza atin por la discrecionalidad
y por la falta de contrapesos y controles reales. No se evaldian los resultados
ni se deducen responsabilidades. El poder ejecutivo y, en concreto, la presi-
dencia de la repiiblica tienen un peso especifico demasiado grande, el cual
no es contrarrestado por una independencia real de los otros dos poderes ni
por instancias eficaces de control y supervisién.

Los funcionarios pablicos no se consideran obligados a dar cuenta de su
gestién, ni siquiera cuando han sido electos por el voto ciudadano. El presi-
dente Calderén pudiendo sentar un precedente al respecto, mds bien ha
hecho lo contrario al ejercer el poder de una manera caprichosa. Es asf como
se permitié recibir en su despacho a un conocido dirigente de ARENA bus-
cado por la justicia, acusado de fraude financiero, intervenir en algunas ave-
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riguaciones de la Fiscalfa General de la Republica y negar ascensos militares a
quien tiene derecho a ellos, sélo porque la Fuerza Armada no incluyé en la
propuesta a sus amigos.

La eleccién del nuevo Procurador para la Defensa de los Derechos Hu-
manos ilustra la resistencia al control por parte de instancias independientes.
Aunque la eleccién misma no es potestad del poder ejecutivo, una de las
atribuciones principales de este funcionario es velar para que el Estado actie
apegado a la ley. Molesto por la independencia de la procuradora anterior,
ARENA se curé en salud y con la colaboracién de sus aliados y gracias a la
negligencia de la oposicién colocé en el puesto a un magistrado que no llena
los requisitos establecidos en la Constitucién, y que en pocos meses ha logra-
do reducir a la inanidad a la Procuraduria para la Defensa de los Derechos
Humanos.

4. Lecciones para los préximos cinco afios

El gobierno de Calderén ha hecho bien algunas cosas y ello es bueno
para el pais en general y para la mayoria de la poblacién en particular; pero
ha hecho bien otras cosas, que no son buenas para todos y en concreto para
los salvadorefios desempleados y pobres.?Es asi como la estabilidad macro-
econémica, aunque en si misma es importante, su alcance es muy pequefio.
Si se quiere, evité males mayores, pero no ha sido capaz de generar prosperi-
dad y bienestar. En realidad, la estabilidad sélo contribuye al crecimiento
econémico, una meta limitada, en si misma, aun cuando alcanza los estima-
dos minimos necesarios para disminuir el nivel de pobreza. Al no comple-
mentar la politica de estabilizacién con una vigorosa politica social y otra de
institucionalizacién del Estado, el gobierno de Calderén no ha podido aten-
der el “problema de la pobreza integralmente, impulsando programas de
promocién humana y facilitando a las personas mds desposeidas su incorpo-
racién al trabajo productivo, para fomentar el auténtico bienestar” ni tampo-
co ha podido obtener resultados relevantes en el no menos grave de la vio-
lencia y la inseguridad.

Desde esta perspectiva integral, el avance més notable ha tenido lugar en
educacién, una inversién importante, cuyos resultados son de mediano y
largo plazo; pero si ésta no es acompafiada por otras politicas sectoriales y
por programas especfficos, orientados de manera directa a erradicar la pobre-
za y el desempleo en los sectores mis afectados, El Salvador avanzard poco y
penosamente hacia su transformacién.

Al gobierno de Calderén le falté una visién integral de la realidad nacio-
nal, que le permitiera formular politicas coherentes y eficaces, y un plan
minimo de trabajo, que orientara las acciones y conforme al cual evaluar los
resultados. No se ha tratado de mala voluntad, sino de una concepcién
insuficiente de la gestién piblica y las necesidades nacionales, agravada por
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las limitaciones reales del sisterna capitalista. Todavia no se ha comprendido
la relacién intrinseca entre crecimiento, desigualdad, proteccién del medio
ambiente y democratizacién. Al inicio de su gestidn, el presidente Calderén
suprimié el Ministerio de Planificacién como quien se liberaba de un enor-
me peso socializante. Casi cinco afios después, comprendiendo quizds la uti-
lidad de la planificacién, integré la Comisién Nacional de Desarrollo.

Otra carencia importante, también debida a una concepcién inadecuada
de la realidad, ha consistido en no relacionar las promesas gubernamentales
con el presupuesto nacional. Hay que reconocer que las metas que el presi-
dente Calderén se propuso al asumir su cargo respondian bastante bien a las
necesidades de la mayoria de la poblacién salvadorefia, pero no estaban arti-
culadas ni priorizadas y sobre todo exigfan elevar el gasto social mis all4 de
los limites presupuestarios y “un cambio de actitud, un cambio de mentali-
dad, un cambio de enfoque” para lo cual ni ARENA ni el mismo presidente
estaban preparados. El desafio ya no radica en diagnosticar las necesidades
del pueblo salvadorefio, sino en encontrar la manera eficiente para satisfacer-
las en breve.

Los candidatos a la presidencia de la republica debieran analizar con
detenimiento los aciertos y desaciertos del gobierno de Calderén y el por qué
de cada uno de ellos. Este ejercicio de andlisis pondria realismo en el discur-
so de los candidatos. No parten de cero. El presidente Calderén hizo prome-
sas similares hace cinco afios y sélo pudo cumplir una pequefia parte. No
estd de mds reflexionar sobre las razones que explican este desempefio tan
modesto. La deficiencia no proviene del planteamiento de los problemas,
sino de la solucién. A juzgar por los resultados, la solucién dada es mala y
una mala solucién suele arrojar malos resultados. Por esto, tal como senten-
ciaba Ignacio Ellacuria, es peor tener una mala solucién que no tenerla. Si el
nuevo gobierno continda dando malas soluciones, dentro de cinco afios, el
nuevo presidente se encontrard con que también habrd cosechado algunos
logros, pero El Salvador continuard siendo el mismo pais de siempre.

San Salvador, 11 de febrero de 1999.
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